Kamu Yonetimi Temel Kanunu
Taslagindaki Anayasaya Aykirihiklar

Onur KARAHANOGULLARI®
Giris

amu Yonetimi Temel Kanunu Tasaris: Taslagi, akademik kamuoyu-

nun oldugu kadar toplumsal muhalefet odaklarinin giindemini de
uzun siiredir iggal ediyor. Tasariya iligkin 6nemli siyasal itirazlar yiikseli-
yor. Toplumsal muhalefet odaklari, mesailerinin onemlice bir kismin bu
taslag1 degerlendirmeye hasrediyor. Radikal sol hareketlerden, iiniversite
cevrelerine kadar pek ¢ok kesim bu tasar1y1 elegtiriyor.

Heniiz Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine hiikiimet tasaris1 olarak sunul-
mami§ ve komisyonlarda goriigiilmemis olan yasa taslaklarin1 incelemek
gercek bir giicliik tagir. Uzerinde siirekli oynamalar yapilan taslak, sabit bir
degerlendirmeye olanak tamimaz. Cegitli siiriimler ortaya ¢ikar. Onemli go-
riillen bir madde iizerinden akademik veya siyasal durug iiretildiginde, tasla-
gin yeni bir siiriimiinde, s6zkonusu maddenin kaldirildig1 ya da ¢oziilmesi
gereken gizli bir dille yeniden yazildig1 goriilmektedir. Bu nedenle yapila-
cak taslak degerlendirmelerinde, yasayla diizenlenmek istenen "konu" esas
alinmali, yasanin yazimindaki ayrintilar ayiklanmalidir. Yazimda kullamilan
"gizli dil"1 ag1ga ¢ikarmak i¢in "amagsal yorum yontemi"ni zorlayarak kul-
lanmaktan kagimlmalidir. Ozellikle, bu tip taslaklarin olabildigince "diiz"
okunmasi, tasvir ve analiz giiciinii artiracaktir. Taslaklarin yazim ve yeni-
denyazim siirecinin, perde arkasinda yiiriitiilen pazarliklara agik olmasi, bu
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pazarliklara yakin veya bunlardan haberdar olan kisilerce yapilan yorumla-
1 kaginilmaz olarak yogun siiphecilikle malél kilmaktadir.

Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarisi Taslagi, son donemlerdeki en
cok ilgi ¢ceken hukuksal diizenleme oldu. Medyatik giindem olugturma 6l-
ciitiinii bir yana birakirsak, toplumsal/siyasal ilgi ve elestiriler bakimindan,
Yiiksek Ogretim Kanunu Taslagini bile geride birakti. Taslak hakkinda,
akademik goriigler, sendikal raporlar, bildiriler hazirlandi, toplantilar, pa-
neller diizenlendi.

Taslagin temel konusu, merkezi idare ile yerel idareler arasinda yeni bir
gorev/yetki boliisiimii yaratmak ve kamu hizmetlerinin 6zel kigilere gordii-
riilmesi konusunda merkezi ve mahalli idarelere genel ve toptan yetki ver-
mektir.

Bu taslaga iligkin pek cok siyasal degerlendirme yapilmigtir. Bu yazinin
konusunu, sézkonusu saptama ve elestirilerin degerlendirilmesi olugturma-
maktadir. Tartigmalarda goriilen onemli eksiklik, konunun teknik hukuki
yoniine iligkin degerlendirmelerin zayifligidir.

Iktidarin, siyasal programim hayata gegirebilmesi icin bunu hukuksal
metinlere doniigtiirmesi gerekir. Bu noktadan sonra, siyasal projeler hukuki
bir dil kazanir ve hukuksal yapinin gereklerine uygun olmak zorundadir.
Hukuksal metinlere doniigmiis siyasal projelerin degerlendirmesi, hukuk
teknigine iligkin verileri ve bilgileri gerektirir.

Hukuksal bi¢im kazanmig siyasal projelerin, hukuk diizeni i¢inde deger-
lendirilmesi sikici da olsa, onemlidir. (Dogru olmasa da) diizgiin hukuksal
cOziimlemenin iirettigi veriler siyasal ¢oziimlemeleri de kolaylagtirir. Daha
onemlisi siyasal projenin hukuksal yapr i¢indeki "olabilirliginin" incelenme-
si, siyasal duruglara destek de iiretebilir. Bu nedenle, Kamu Yo6netimi Temel
Kanunu Tasaris1 Taslagi’nin hukuksal ¢oziimlemesi acil bir ihtiyagtur.

Bu yazimizda sézkonusu ¢oziimleme, taslagin anayasaya uygun olup ol-
madigimin degerlendirilmesiyle sinirli bicimde gerceklestirilecektir. Anaya-
say1 degistirme giicline sahip bir iktidar i¢in, siyasal projelerini iceren yasa-
nin anayasa aykir oldugu elestirisi ger¢ek bir engel teskil etmeyebilir. An-
cak unutulmamalidir ki, anayasa degisikligi, parlamentodaki sayisal giice
dayanma kolayciligini asan 6nemli toplumsal/siyasal sorumluluklar iistlen-
meyi gerektirir. Cumhurbagkaninin rolii ve referandum olasili81 ile anayasa
degisikligi yolu, iktidarlar i¢in tercih edilebilir bir slire¢ olmayabilir.
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Degerlendirmemize ilk olarak Kamu Yo6netimi Temel Kanunu Tasarisi
Taslagi’nin temel iskeletini olusturan diizenlemeleri Ozetleyerek baglaya-
Iim. Yukarida da belirttigimiz gibi, taslagin temelleri merkezi idare ile ma-
halli idareler arasindaki gérev boliigiimiiniin yeniden yapilmasi ve merkezi
idare ile mahalli idarelere tiim kamu hizmetlerini 6zel sektore gordiiriilebil-
me yetkisi verilmesidir.

Ozet

Kamu yonetiminin kurulus ve isleyisinin temel ilkeleri: Idarede gérev ve
yetki, hizmet-ten yararlananlara en yakin birime verilir.

Merkezi idarenin genel yetkileri, ulusal ve bdlgesel kamu hizmetlerinin ge-
nel ilke ve politikalarini belirlemek, ve gerektiginde orgiitlenerek yerine getir-
mek,

Merkezi idare tarafindan yiriitillecek gorev ve hizmetler, 7.maddede te-
ker teker konu olarak sayilanlar ve diger kanunlanin miinhasiran merkezi idareye
yiikledigi ulusal ve bolgesel hizmetler.

Mabhalli idarelerin gorev, yetki ve sorumluluklari, merkezi idarenin 6 ve
7.maddelerde ve diger kanunlarda sayilan gorevleri disinda kalan hizmetler ve
mahalli miisterek ihtiyaclar.

Merkezi idare ile mahalli idareler arasindaki iliskiler merkezi idare, hiz-
metlerini illerde valilik ve kaymakamliklar tarafindan gergeklestirilecek; idare,
mahalli idarelerin gorev alanlarinda, hizmet veremeyecek.

Kamu hizmetlerinin gordiirillmesi Merkezi idare ve mahalli idareler, hiz-

metleri, 6zel sektore ve sivil toplum orgiitlerine gordiiriilebilir.

Yasa taslaginin kurdugu bu yeni yetki ve gorev (iglev) boliigiimiin,
Anayasa’nmin idarenin orgiitlenmesine iligkin diizenlemeleri gercevesinde
degerlendirmek gerekir.

I. Mahalli Idarelerin, Merkezi Idare Karsisinda
Genel Gorevli Duruma Getirilmesi

A. Anayasal Idari Yapi: Merkezi Idare - Mahalli Idare Dengesi

Bireyin devlet kargisindaki haklan ve devlet iktidarinin 0rgutlenmesn,
temel kurallaryla anayasada diizenlenir.

Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi, beg kisimdan olugmaktadir. Anaya-
sa’nin sistematiginin izlenmesi, devletin kurulusu konusunda da bilgi verir.
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 Birinci Kisim, genel esaslardir (m.1-11).Genel esaslarda, Cumhuri-
yet’in nitelikleri ve devlet organlarinin (yasama, yiiriitme ve yargi-
nin) gérev alanlarina iligkin temel ilkeler; esitlik ilkesi ve anayasanin
baglayicilig: kural diizenlenmigtir.

« Ikinci Kisim, temel hak ve 6devleri (m.12-74) diizenlemektedir.

« Ugiincii Kistm, Cumhuriyetin temel organlarim (m.75-160) dii-
zenlemektedir. Burada, yasama, yiiriitme ve yarg: ayrintili diizenlen-
mistir. Konumuz agisindan énemli olan, bu "Kismin", ikinci "bolii-
mii"diir. Asagida ayrintili olarak degerlendirilecektir.

« Dordiincii Kisim, mali ve ekonomik hiikiimleri (m.161-174) icer-
mektedir.

* Besinci Kisim ise, cesitli hiikiimler bagliginin tagimaktadir.

Devlet orgiitlenmesinin temel ilkelerine iligkin diizenlemeler, diger bo-
liimlerde daginik olarak bulunan hiikiimler diginda, Cumhuriyet’in Temel
Organlar: baghkl Uciincii Kismin, Yiiriitme baglikli Ikinci Béliimiinde bu-
lunmaktadir. Ikinci boliimiin, dordiincii alt bashig: Idaredir. Bu altbaglikta
"idarenin esaslar1”, "idarenin kurulugu”, "yargisal denetimi”, "kamu goérev-
lileri" ve diger konular diizenlenmistir. Anayasal diizenlemedeki sistematigi

gormek i¢in bu bagliklar alt alta dizmenin yararh olacagini diigliniiyoruz:

Ugiincii Kisim: Cumhuriyetin Temel Organlar
Ikinci Boliim: Yiiriitme

IV. Idare
A. Idarenin esaslar
1. Idarenin biitiinliigii ve kamu tiizelkigiligi (m.123)
C. Idarenin kurulugu
1. Merkezi idare (m.126)
2. Mabhalli idareler (m.127)

Anayasamn bu sistematiginden yola ¢ikarak idarenin par¢ali kuruldugu-
nu soyleyebiliriz. Merkezi idare, mahalli idare ve kamu tiizelkigilikleri.

Bunlardan sonuncusu, Anayasada, genel bir hukuksal kurum olarak dii-
zenlenmis, Yiiksekogretim kurumlari, radyo ve televizyon kurumu, Atatiirk
Kiiltiir, Dil ve Tarih Yiikksek Kurumu diginda Anayasa’da dogrudan diizen-
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lenmemigtir. Belirli kamu hizmetleri, ¢ikarilan yasalarla kamu tiizelkigileri
olarak orgiitlenebilmektedir. Idare hukukunda bunlar, hizmet yerinden yo-
netim kuruluglan adiyla siniflandiniimaktadir. Bu siniflandirma ve adlandur-
ma Anayasa’da bulunmamaktadir. Kamu tiizelkisiligi kurulmasina olanak
taniyan Anayasa hiikkmii, hizmet yerinden yonetim kuruluglarinin dayanagi-
dir. Kamu tiizelkigiligi olugturularak idarenin orgiitlenmesinde yeni pargalar
yaratmak miimkiindiir. Hizmet yerinden y6netim kuruluglari, iktidarin cog-
rafi orgiitlenmesinden ziyade, devlet iktidarinin belli bir hizmet 6zelinde
orgiitlenmesini icermektedir.

- Anayasada, kamu tiizelkisgiligi kurulabilecegi belirtilmis, yasallik digin-
da, konu ve usule iligkin bir sinirlama getirilmemigtir. Merkezi idare ve ma-
halli idareler ise, Anayasa’da sadece yasama organina taninan bir yetki ola-
rak degil, icerik (konu) olarak da diizenlenmistir.

Merkezi idare ile mahalli idareler, devlet iktidarinin orgiitlenmesinde
hem hizmeti ve hem de cografyayi esas almaktadir. Merkezi ve mahalli ida-
reler, idare orgiitlenmesinin iki temel pargasini olugtururlar. Idare tistlenmis
oldugu hizmetler iilke cografyasinda iki par¢al olarak orgiitlemektedir.

Idarenin esaslan altbaghginda yer alan 123. maddenin II. fikrasinda bu
iki pargal: yap: diizenlenmigtir: “Idarenin kurulug ve gorevleri, merkezden
yonetim ve yerinden yonetim esaslarina dayamr."

Idarenin kurulug esas: olarak belirtilen merkezden yonetim ve yerinden
yonetim, idarenin kurulugu altbaghiginda yer alan "merkezi idare" baglikh
126. maddede ve "mahalli idareler” baghkli 127. maddede ayn ayn diizen-
lenmigtir.

Bu iki pargali yapinin, idarenin orgiitlenmesinde par¢alanma ve dagil-
maya yol agmamasi i¢in, idarenin esaslan arasinda "biitiinliik ilkesi"ne yer
verilmigtir. Idarenin esaslarim diizenleyen 123. madde biitiinliik ilkesiyle
baslar: "Idare, kurulug ve gérevieriyle bir biitiindiir..."

Konumuz bakimindan 6nemli olan nokta, bu iki parcanin Anayasada dii-
zenlenig bigiminde ortaya ¢ikmaktadir. Anayasanin sistematiginde mahalli
idarelerden once gelen merkezi idare, "Idarenin Kurulugu" altbaghginda su
bicimde diizenlenmigtir:
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"C. Idarenin kurulugu
1. Merkezi idare

Madde 126.- Tiirkiye, merkezi idare kurulugu bakinindan, cografya du-
rumuna, ekonomik sartlara ve kamu hizmetlerinin gereklerine gore, illere;
iller de diger kademeli boliimlere ayrilir. (...)"

Maddeden anlagildig: gibi, merkezi idarenin kurulusu esas olarak cogra-
fi bakimindan diizenlenmig, merkezi idare iktidarinin cografyaya nasil ya-
yilacagr 6ngoriilmiistiir. Konumuz bakimindan onemli olan, merkezi idare
iktidarinin "konusu", yani tistlenmig oldugu kamu hizmetleri bakimindan
bir diizenleme bulunmamasidir. Merkezi idarenin yerine getirecegi gorevle-
re iligkin bir agiklik bulunmamaktadir. Bu noktaya iligkin bir belirleme ola-
rak maddede sadece "kamu hizmetlerinin gereklerine gore ..." ifadesi yer
almaktadir. Bunun diginda konuya iligkin bir simrlama, merkezi idarenin
hizmetlerine bir bagka deyigle gorevlerine iligkin bir sinirlama bulunma-
- maktadir.

Mahalli idarelere iligkin diizenlemeye gecmeden once, "merkezi idare"
teriminin ilk (diiz) anlaminin yarattig1 bir yanhs anlama ihtimaline dikkat
cekmek gerekiyor. Merkezi idare, tamlamadaki "merkez" s6zciligli nedeniy-
le, iillke cografyasmin sinirli bir béliimiinde, sadece baskentte olusturulan
bir orgiitii cagrigtirmaktadir. "Mahalli idare" ise, bagkentte sikigmig bu 6r-
giitiin iilke cografyasinda bog biraktig1 yerleri dolduran bir idari yap: olarak
anlagilabilmektedir. Gergekte merkezi idare terimi, tiim iilkeyi kapsayan bir
idari orglitlenmeyi anlatir. "Bagkent tegkilati" ve "tasra tegkilat” ile bir bii-
tiindiir.

Mabhalli idareler, merkezi idarenin hemen arkasindan diizenlenmisgtir:

"C. Idarenin kurulugu
1. Merkezi idare
2. Mahalli idareler

Madde 127.- Mahalli idareler; il, belediye veya koy halkimin mahalli

miigterek ihtiyaglarini kargilamak lizere kurulug esaslari kanunla belirtilen

ve karar organlari, gene kanunda gdsterilen, se¢gmenler tarafindan segile-
rek olugturulan kamu tiizelkigileridir.

Mahalli idarelerin kurulug ve gorevleri ile yetkileri, yerinden yonetim il-
kesine uygun olarak kanunla diizenlenir. (...)"
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Goriildiigii gibi, mahalli idarelerin diizenlenmesi, hem cografyay1 hem
de konuyu esas almaktadir. Idarenin "mahalli idare" olarak orgiitlenmesi,
hem cografya ile hem de konuyla belirlenmektedir. 11, belediye ve koy, iilke
biitiiniin sinirh pargalaridir. Konu bakimindan da sinir sézkonusudur: "ma-
halli miigterek ihtiyaclar."

Devlet iktidarinin ve kamu hizmetlerinin idari olarak orgiitlenmesinde,
mahalli idareler, merkezi idareden farkli olarak hem cografi bakimdan hem
de konu bakimindan sinirhdirlar. Anayasaya gore merkezi idare, devlet ikti-
dar1 ve tiilm kamu hizmetlerini illeri temel alarak iilke genelinde orgiitler-
ken, mahalli idareler, sinirlt bir cografyada, ortak yerel ihtiyaglarin kargi-
lanmas1 gibi sinirh bir konuda orgiitlenmektedir.

Idarenin kurulugunda, merkezi idare konu ve cografya bakimindan (ka-
nunlar ¢ercevesinde) genel yetkili, mahalli idareler ise (kanunlar cerceve-
sinde) ozel yetkilidir.

Idarenin Kurulusu

Bu basit sekille ifade edilmeye ¢alisildig1 gibi, merkezi idare, tiim iilke
cografyasini esas alan genel gorevli bir yap: olugtururken, mahalli idareler
hem smurli bir cografyay: hem de bu cografya icin gegerli olan 6zgiil hiz-
metleri orgiitleyen bir yap: olusturmaktadir. Idarenin kuruluguna iligkin
anayasal diizenlemeleri en yalin ve dogru anlatan gemanin bu oldugunu dii-
siinliyoruz. Ornegin, asagidaki sekillerin ifade ettikleri yetki ve gorev bolii-
slimii anayasal sistemimize yabancidir.
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Idarenin Kurulusu idarenin Kurulusu

Mahalli
‘ idareler

Birinci geklin ifade etti§i durum, yani mahalli idarelerin orgiitlendikleri
cografyada merkezi idarenin hizmet orgiitlememesi Anayasada kurulmus
bulunan idari yapiyla terstir. Idarenin &rgiitlenmesinde, merkezi idare hiz-
metlerini tiim cografyada illeri birim alarak kuracak, mahalli idarelerin
"mahalli miigterek ihtiyaglar"i karsilamak iizere kuracagi hizmetler ve or-
giitlenme, kendilerinin cografi alanlariyla sinirli olarak merkezi idarenin
hizmetleri ve orgiitiiyle i¢ ice gegecektir. Ikinci seklin anlattii durum da
yani, mahalli idarelerin, idarenin kurulusunda, merkezi idarenin tamamen
diginda bir orgiitlenme olarak tasarlanmasi da anayasada yapiyla celigir.
Anayasa, idarenin biitiinliigii ilkesini ve bunu saglamak igin getirilen vesa-
yet denetimi kurumunu diizenleyerek bu olasiligi tamamen disarida birak-
migtir.

Kamu Yonetimi Temel Kanunu Taslaginda kurulmaya caligilan yap,
Anayasanin kurmus oldugu yapiya agikca aykindir. Yasanin bu haliyle ¢i-
karilmas: halinde, Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal edilmesi giiclii bir
olasiliktir. Zira, taslaktaki diizenleme, Anayasa’nin kurdugu mantigin tersi-
ni kurmaktadir. Anayasa’da, yerel yonetimlerin varlik nedeni, yerel ortak
ihtiyaclarin karsilanmasi i¢in hizmet iiretmekle sinirlanirken ve yerel yone-
timlerin varlig1, s6zkonusu alanda merkezi idarenin kurulugunu diglamaz-
ken, taslak tam tersi bir diizenleme getirmektedir. Merkezi idare tarafindan
yiiriitiilecek gorev ve hizmetler, teker teker konu olarak sayilmakta ve diger
kanunlarin miinhasiran merkezi idareye yiikledigi ulusal ve bolgesel hiz-
metlerle sinirlanmaktadir. Mahalli idarelerin gorev, yetki ve sorumluluklar:
ise, merkezi idarenin bu kanun ve diger kanunlarda sayilan gorevleri digin-
da kalan hizmetler ve mahalli miigterek ihtiyaclar olarak belirlenmektedir.
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Goriildiigii gibi, mahalli idareler genel gorevli, merkezi idare ise 6zel go-
revli olarak kurgulanmaktadir.

Anayasaya gore, mahalli idareler, ancak il, belediye ve kdy birimlerinde
"mahalli miigterek ihtiyaglari kargilamak iizere olugturulabilir. Taslagin,
merkezi idare — mahalli idareler arasinda kurdugu yetki ve gorev boliisiimii,
Anayasa’nin 126. ve 127. maddelerine aykiridur.

Taslagin, merkezi idare — mahalli idareler arasinda kurdugu yetki ve go-
rev boliigiimii, anayasal dengeyi bozmas1 nedeniyle anayasaya aykir1 oldu-
gu gibi, mahalli idarelere birakilan hizmetlerin niteligi agisindan da aykiri-
lik s6zkonusudur. Bu noktanin anlagilabilmesi i¢in Anayasa’nin kullandig1
"mahalli miigterek ihtiyaglar" teriminin ele alinmas: gerekmektedir.

B. ""Mahalli miisterek ihtiyaclar"

Taslakta, merkezi idare tarafindan yiiriitiilecek hizmetler sayilmistir. Bu-
nun yanisira, merkezi idare hizmetlerinin sinirlanmig olmasinin sonucu ola-
rak, gecici maddelerde, yerel yonetimlere devredilecek merkezi idare orgiit-
leri ve tagrada orgiitlenemeyecek olan merkezi idare birimleri sayilmugtr.

Taslagin 7. maddesine gore, merkezi idare tarafindan yiiriitiilecek gérev-
ler, ikili bir mantikla diizenlenmigtir. Dogrudan merkezi idare tarafindan o6r-
giitlenip yerine getirilecek hizmetler ile merkezi idarenin planlayacagi veya
yonlendirecegi ve sadece ulusal diizeyde gereklilik ortaya ¢iktigi zaman
iistlenebilecegi hizmetler.

Iki igin:

"adalet,

savunma,

glivenlik,

istihbarat,

dug iligkiler ve dig politika,

maliye,

hazine,

dig ticaret,

glimriik hizmetleri ile

0. piyasalara iligkin diizenleme" merkezi idarenin dogrudan yerine
getirecegi hizmetler olarak sayilmigtir.

B S Sy T The B e
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Merkezin planlayip yonlendirecegi ve ancak ulusal diizeyde gerekli
olursa iistlenebilecegi hizmetler ise sunlardir:

1. "Ulusal ve bolgesel diizeyde ekonomik, sosyal ve fiziki planlar: hazir-
lamaya, bolgeler arasindaki gelismiglik farkhiliklarimi gidermeye yo-
nelik program ve projelerin uygulanmasini saglamaya iligkin gorev
ve hizmetler

2. milli egitimde egitim ve égretim birligini saglama, miifredati belirle-
me ve gelistirmeye iligkin gorev ve hizmetler

3. Diyanetle ilgili; sosyal giivenlik; tapu ve kadastro, niifus ve vatan-

daghga; acil durum yénetimi ve sivil savunma ile ilgili ulusal diizey-

de yapilmas: gereken gorev ve hizmetler.

vakiflarla ilgili gérev ve hizmetler,

5. mahalli idarelere teknik ve mali yardimda bulunma, rehberlik yapma
ve egitim destegi saglama gorev ve hizmetleri."

ha

Taslagin son hiikiimlerinde de tagra orgiitleri yerel yonetimlere devredi-
lecek merkez tegkilatlari sayilmigtir. 1) Milli egitim, 2) saglik, 3) kiiltiir, 4)
turizm, 5) ¢evre, 6) orman, 7) tarim, 8) kdy isleri, 9) sosyal hizmetler, 10)
cocuk esirgeme, 11) genglik, 12) spor, 13) sanayi, 14) ticaret, 15) bayindir-
lik ve 16) iskan konularindaki merkezi y6netim birimlerinin orgiitleri, per-
soneli ve malvarlig: yerel yonetimlere devredilmektedir (maddede, bakan-
lik isimleri belirtilmektedir, biz burada aktarirken bakanlik isimlerini degil
konular: esas alan bir siralama yaptik.)

Merkezi idare hizmetlerinden, orgiitlerinden ve malvarligindan mahalli
idarelere yapilan bu devrin yanisira, bazi1 bakanliklarin tasra teskilati kur-
mas! olanag1 da kaldirilmigtir. Bunlar, adalet, milli savunma, digigleri, milli
egitim, saglik, tarim ve orman, ulagtirma ve haberlesme, sanayi ve ticaret,
enerji ve tabii kaynaklar, kiiltiir ve tanitim, ¢evre ve imar bakanligidir (bazi
bakanliklarin isimlerinin yeni olduguna dikkat.)

Toparlarsak merkezi idareye verilen, "adalet, savunma, giivenlik, istih-
barat, dig iligkiler ve dig politika, maliye, hazine, dis ticaret, giimriik, piya-
salara iligkin diizenleme ve kimi alanlarda planlama" gorevlerine kargilik,
mabhalli idarelere -genel gorevli hale getirildikleri i¢in- "bunlar disindaki
her tiirlii hizmet" veya Taslaktan ismen saptayabildigimiz 1) Milli egitim,
2) saglik, 3) kiiltiir, 4) turizm, 5) ¢evre, 6) orman, 7) tarim, 8) kdy isleri, 9)
sosyal hizmetler, 10) ¢ocuk esirgeme, 11) genclik, 12) spor, 13) sanayi, 14)
ticaret, 15) bayindirlik ve 16) iskan vb. konular verilmistir.
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Anayasa’nin "mahalli miigterek ihtiyaclar: kargilamak" iizere kurulmasim
ongordiigii mahalli idarelere verilen gorevlerin karsilayacagi toplumsal ihti-
yaclarin biiyiik cogunlugunun "yerel ortak ihtiyac¢" olarak nitelenmesi miim-
kiin degildir. Yerelligi asan gereksinimler, 6zellikler ve sonuglar sézkonusu-
dur. Mahalli idarelerin varlik nedeniyle, bu hizmetlerin ilgisi zayiftir.

Merkezi idare ile yerel yonetimler arasinda gorev boliigiimiine iligkin
birgok kanun dava veya itiraz yoluyla Anayasa Mahkemesi’nin Oniine gel-
mis Mahkeme, bu vesilelerle mahalli miigterek ihtiya¢ kavramina iligkin
degerlendirmelerde bulunmustur.

Anayasa imar hizmetine iligkin bir kararinda, bu hizmetin yerel yone-
timlerin gorevleri arasinda bulunup bulunmadigim saptayabilmek i¢in "ma-
halli miigterek ihtiya¢ kavramini degerlendirmigtir. Anayasa Mahkemesine
gore, "127. Maddede belirtilen ... mahalli miigterek ihtiyag kavrami herhan-
gi bir yerel yonetim biriminin sinirlar: icinde yasayan kigi, aile, ziimre ya
da sinifin ozel ¢ikarlarim degil, ayni yorede birlikte yasamaktan dogan ey-
lemli durumlarin yarattigi, yogunlastirdig ve giincellestirdigi, o6ziinde yerel
ve kamusal hizmet karakterinin agir bastig1 ortak ihtiyag ve beklentileri ifa-
de etmektedir. (AM., E.1988/14, K.1988/18, k.t.14.6.1988; Aym1 ydnde,
Any.M., E.2001/377, K.2002/59, k.t. 26.6.2002, R.G. 9.11.2002, sy.
24931)."

Imar planlar1 yapma yetkisine iliskin olarak da benzer degerlendirmeler
yapan Anayasa Mahkemesi, yerel yonetimler tarafindan kamu hizmeti ola-
rak kargilanan bu ihtiyacin karma nitelikte oldugunu saptamaktadir. Beledi-
ye ve miicavir alanlar igerisinde nazim ve uygulama imar planlarinin ya-
pilmas: yetkisinin belediyelerden alinarak Bagbakanlik onayi ile Bayindir-
lik ve iskan Bakanligina verilmesine olanak taniyan yasaya iligkin iptal ka-
rarinda, yerel ortak ihtiyacin saf bigcimde ortaya ¢ikmayabilecegini, genis
sonuglar1 nedeniyle bazi iglere merkezi idarenin miidahalesinin miimkiin
oldugunu kabul etmistir: "Yerel planlarin, iilke ve bolge diizeyindeki plan-
larla, ¢evresel ve varsa metropoliten alan planlamalariyla uyum iginde ol-
masi gerekir. Bu nedenle imar planlamasinin mutlaka ve yalnizca yerel bir
gereksinim olarak nitelendirilmesi zordur. Imar planlarinin bu gok yonlii
durumu nedeniyle Yasakoyucu, yetkileri merkezi yonetim ile yerel yonetim
arasinda paylagtirnigtir. Merkezi yonetime birakilan yetkilerin kamu yarar:
ve iilke geneli ile ilgileri nedeniyle sayilan ozellikleri tagiyan somut yerler-
le simirly makro diizeyde yetkiler oldugu goriilmektedir. Anayasa’da imar
pléni yapimasi yetkisinin kime iligkin oldugu her ne kadar agiklanmanmig
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ise de, yerel imar planlarinin diizenlenmesinin her agamasinda insan ve ye-
rel ortak gereksinimlerin én planda yer aldig gozard: edilemez (AM.,
E.1990/38, K.1991/32, k.t.26.9.1991)".

Goriildiigii gibi, kentsel topraklarin planlanmasina gibi yerellik niteli-
ginden kugku duyulmayan bir ihtiyacin bile, iilke ve bdlge diizeyindeki so-
nuclart merkezi idarenin yerel hizmetlere miidahil olmasin1 hakli kilmakta-
dir. Anayasal boliigiimde, mahalli idare birakilan "mahalli miigterek ihtiyac-
larin kargilanmas1" gorevi, iilke diizeyi ihtiyaglarin gerekleriyle cercevelen-
migtir,

Nitekim, Giineydogu Anadolu Projesi Bolge Kalkinma Idaresi Teskilat:
kurulmasina iligkin 388 sayili KHK'ye karsi agilan iptal davasinda Anaya-

sa Mahkemesi, GAP Idaresinin, yerel yonetimlerin alaninda goérevler iist-
lenmesini anayasaya aykir1 gormemistir. "Anayasa, il, belediye ya da koy

halkinin yerel ortak ihtiyaclarimin, neler oldugunu belirlememis, bunun
saptanmasint yasaya birakmustiv. Bu durumda yasa kamu yararini gozete-
rek Anayasa sumirlan icinde merkezi yonetimle yerel yonetim arasindaki
gorev suurlarin belirleyebilir. ... 388 sayili KHK, yerel yonetimlerin yasal
yetkilerine son vermemekte, bunlarin yeterli mali olanaklar: ve teknik kad-
rolarinin bulunmamas gibi nedenlerle yapamadiklar: plan ve alt yapi gibi
hizmetlerin, kurulan bu érgiit tarafindan yerel yonetimlere herhangi bir yiik
getirilmeden yapilmasini ongérmektedir. Zira, olagan durumda belediyeler,
hali hazir harita, imar plam ve uygulama imar plani, yol, kanalizasyon, i¢-
me suyu gibi alt yap1 hizmetlerini, mali giigleri ve teknik kadrolar: yeterli
ise kendileri yapabilecekleri gibi Iller Bankasi’ na yetki vererek ve borgla-
narak da yaptirabilmektedirler. GAP Bolge Kalkinma Idaresi Teskilat’ nin,
agiklanan bir ¢ok konu ile birlikte sozii edilen hizmetleri de, hig bir karsilik
almadan ve bor¢landirmadan yapmak ve bélgeyi kalkindirmak igin kurul-
dugu goriilmektedir. Bu durum yerel yonetimlerle igbirligini engellememek-
tedir..... Bir bolgeyi ilgilendiren biiyiik ve ¢ok yararli bir projenin gercek-
lestirilmesi i¢in uygulamada birlik ve biitiinliigii saglamak amac giidiil-
mektedir (AM., E.1990/ 1, K.1990/21, k.t.17.7.1990)."

Goriildiigii gibi, Anayasa Mahkemesi kararlarindan verilen orneklerde,
merkezi idare ile mahalli idareler arasindaki gorev smirlarina iligkin sorun-
lar, merkezi idare yetkilerinin mahalli idareler aleyhine genigletilmesinden
dogmustur.

Kamu Yo6netimi Temel Kanunu Tasarisi ise, merkezi idarenin yetkilerini
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mahalli idareler lehine sinirlamakta, mahalli idarelerin yetKilerini yerel or-
tak ihtiyaclarin kargilanmasinin otesine tagimaktadir. Merkezi idarenin, ka-
mu hizmetlerinin gerekleri destek alarak mahalli miigterek ihtiyag¢larin kar-
silanmasina miidahale etmesi Anayasa Mahkemesinin igtihatlartyla bir &l-
¢iide miimkiin olmasina kargilik, Anayasa’da ve Anayasa Mahkemesi igti-
hatlarinda yerel yonetimlere, mahalli miisterek ihtiyaglar alanim agarak ulu-
sal kamu hizmetler alaninda dogrudan gérevler verilmesi anayasaya aykiri-
dir. Bu haliyle ¢ikarilacak Kamu Yonetimi Temel Kanunu, Anayasa’nin
127. maddesine agik¢a aykir olacaktir.

I1. Kamu Hizmetlerine Iliskin Genel Ozellegtirme Yetkisi

Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasaristnin 10. maddesi, kamu hizmetle-
rinin 6zellestirilmesi konusunda idarelere genel bir yetki vermektedir. "Ka-
mu hizmetlerinin gordiiriilmesi”, baglikli 10.maddeye gore, "Merkezi idare
ve mahalli idarelerin yetkili organlarinin karar: ile uygun goriilen hizmet-
ler, ... Ozel sektore ve alaminda uz-manlagnug sivil toplum orgiitlerine gor-
diiriilebilir."

Anayasa’da, kamu hizmetlerinin 6zel kesime gordiiriilmesine iligkin
acik bir diizenleme bulunmamaktadir. Anayasa Mahkemesi kararlariyla ig-
lenmis olan 128. maddeden, devlet tarafindan dogrudan yerine getirilecek
kamu hizmetlerine iligkin sonuglar iiretilebilir. Bu sonuglarin tutarlilik ve
kesinligi asagida ele alinacaktir.

Taslagin 10. maddesinin getirdigi genel yetkilendirme, i¢erdigi konu ba-
kimindan oldugu gibi, diizenleme bi¢imi bakimindan da Anayasa kargisinda
degerlendirilmelidir. Yasalarin diizenledikleri konularla oldugu kadar dii-
zenleme bigimleriyle de, idarenin yasallig1 ilkesi ile yasama yetkisinin dev-
redilmezligi ilkelerine aykir1 olmamalar1 gerekir.

- Asagida ilk olarak, kamu hizmeti - piyasa iligkisi konusunda genel bilgi
verilecek ve bu konuya iligkin Anayasal diizenlemelere deginilecek; ardin-
dan da 10. madde diizenlemesi yasallik ilkesi agisindan degerlendirilecektir.

A. Kamu Hizmetlerinin Piyasaya Gordiiriilmesi

Kamu (ya da konumuz bakimindan, merkezi ve mahalli idareler), iist-
lenmig olduklar1 kamu hizmetlerini, bizzat orgiitlenerek, kendi malvarlig
ve personeli ile yerine getirebilecegi gibi (emanet yonetimi) hizmetlerinin
yerine getirilmesinde 6zel girigimcilerden (6zel kesimden) de yararlanir.
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Kamu hizmetlerinin yerine getirilmesinde kamunun, 6zel kesimden yarar-
lanmasin1 kavramlagtirirken temel bir ayrim yapilmalidir.

Ilk olarak, kamu hizmetlerinin iiretilmesi i¢in gerekli olan mal ve hiz-
metler 6zel kesimden karsilanabilir. Hizmet kamusal 6rgiit tarafindan yeri-
ne getirilmekle birlikte hizmetin igleyisi i¢in gerekli olan bazi mal ve hiz-
metlerin piyasadan satin alinmasi gerekir.Bu durum genel olarak, kamu iha-
leleri olarak adlandirilabilir. Ikinci ise, hizmetin yerine getirilmesinin 6zele
kesime birakilmasidir. Kamu hizmetinin yerine getirilebilmesi i¢in gerekli
tesislerin kurdurulmasi, kurulan tesislerin igletilmesi veya her ikisi birlikte
ozel girisimciye yaptirilabilir. Bu olasilikta kullanilan hukuki iligki bi¢imi,
tiim hukuki tartigsmalar bir yana genel olarak, kamu hizmeti imtiyazlari ola-
rak adlandirilabilir. "Imtiyaz" kavrami, kamu hizmeti olarak devletge iistle-
nilen alanlarda toplumsal ihtiyaclar1 karsilayacak bir mal ve hizmet iireti-
minin, 6zel girisimcinin kendi sermayesiyle, olumlu ve olumsuz sonuglari,
yani kir ve zarari, yine kendi sermayesi iizerinde dogacak sekilde yerine
getirmesi ve bunun karsiliginda da s6zkonusu kamu hizmetleri alaninin,
tiretim iligkileri alaninin kurallarindan kurtarilmig olma imtiyazindan yarar-
lanmasini ifa eder. Devletin kamu hizmeti faaliyetlerini dogrudan yerine
getirdigi, tlim iktisadi sonuglarin kamu kesiminde kaldi§: "emanet” yonte-
mi ile bu faaliyetlerin s6zlesme ile 6zel kisiler tarafindan yerine getirilme-
sini ifa eden "imtiyaz" iki ugta yer alir. Bunlar Weber’in tanimladig1 anlam-
da "ideal tip"lerdir. Bu iki u¢ arasinda karma yontemler olabilir.

Idarenin bu yontemlerden herhangi birini segebilmesi i¢in yasal yetkilen-
dirmenin bulunmasi gerekir. Yasal dayanagi olmadan, idarenin kamu hiz-
metlerinin yerine getirilmesinde 6zel kesimden yararlanmasi miimkiin de-
gildir (Anayasa m.123: "Idare kurulus ve gérevleri ile kanunla diizenlenir.")

Yasallik kosulu diginda, Anayasa, hangi hizmetlerin bizzat idarece yeri-
ne getirilecegi (emanet) ve hangi hizmetlerin yerine getirilmesinde 6zel ke-
simden yararlanabilecegi konusunda dogrudan bir diizenleme getirmemis-
tir. Ancak, "kamu hizmeti gorevlileri ilgili hiikiimler" baglikli bolimde yer
alan 128. madde ve bu diizenlemeye iligkin Anayasa Mahkemesi kararlari
aciklayicidir.

Anayasa'nin 128.maddesinde yer alan "Devletin, kamu iktisadi tegebbiis-
leri ve diger kamu tiizelkigilerinin genel idare esaslarina gore yiiriitmekle
yiikiimlii olduklart kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve siirekli gorevler,
memurlar veya diger kamu gorevlileri eliyle goriiliir" hilkkmiine iligkin Ana-
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yasa Mahkemesi igtihadi, kamu hizmetlerinin yerine getirilmesi ve kamu
hizmetlerinin hukuki rejimi konularinda 6nemli agikliklar getirmektedir.
128. maddenin mantigina gore, genel idare esaslarina gore kamu hizmeti
yiiriiten bir yapida idare, mutlaka kamu gorevlisi ¢aligtirmak zorundadir.
Bu nedenle Anayasa Mahkemesi kamu hizmeti tegkilatlarindaki hizmetin
niteligini aragtirmakta, genel idare esaslarina gore yiiriitiilmesi gereken bir
hizmetin varlifinm1 saptarsa kamu gorevlisini de aramakta bunun bulunma-
mas1 durumunda iptal karar1 vermektedir.

Milli Savunma Bakanlig1 hari¢ biitiin kamu orgiitlenmesindeki saglik
kuruluslarinin Saghk Bakanligi'nin karariyla "kamu tiizelkigiligini haiz
saglik igletmesine doniigtiiriilecegini" ve bu saglik isletmelerinde kadro kar-
silik gosterilmek suretiyle sozlesmeli personel galistirilabilecegini 6ngoren
diizenlemeyi denetleyen Anayasa Mahkemesi, 6zellikle personel baglamin-
da kamusal rejim ve kamu hizmetleri iligkisini de degerlendirmisgtir:

"(128.) Madde, yiiriitmekle yiikiimlii olunan kamu hizmetlerinin ge-
rektirdigi gorevlerden sz ederken, ‘kamu hizmetleri"yle baglant: kur-
mus, hizmetlerin nitelik yoniinden aynlhik tasiyacag: diisiincesinden
hareketle devleti, kamu iktisadi tesebbiislerini ve diger kamu tiizelkisi-
lerini ayr1 ayr1 saymigsa da, hepsinin genel idare esaslarina gore yiiriit-
mekle yiikiimlii olduklan hizmetleri kamu hizmeti olarak kabul etmig
ve bu hizmetleri gorenlerin ancak memur ve diger kamu gorevlileri
olabilecegini belirtmigstir (AM., E.1987/16, K.1988/8, k.t.19.4.1988,
AMKD, sy. 24,5.117)."

Anayasa Mahkemesi bir bagka kararinda, genel idare esaslarinin sadece
merkezi idare i¢in gecerli olmadigini belirtmektedir.

"Ister ‘merkezden yonetim’, ister ‘yerinden yonetim’ esas1 olsun, hep-
si genelde idare ¢atis1 altinda ve ‘idarenin biitiinliigii’ ilkesi kapsamin-
da aym esaslara bagldir...Onemi ve degeri nedeniyle Devletin baslica
gorevleri ‘genel idare esaslari’na gore yiiriitiilmektedir. ‘Genel idare
esaslari’na gore yiiriitiilen kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve sii-
rekli gorevlerde kadro esastir. Bu hizmetlerin yapisal ve iglevsel 6zel-
likleri, onu diger hizmetlerden ayinr. Bu gorevlerde bulunan kimseler,
yasalarin giivencesi altindadir. Anayasa’nin 128. maddesinde genel
idare esaslarina gore yiiriitiilen kamu hizmetlerine iligkin asli ve sii-
rekli gorevlerin ancak memurlar ve diger kamu gorevlileri tarafindan
yerine getirilecegi belirtilmigtir. Bu goérevlerin, kadroya baglanmasi
disinda, merkezi idare ile statiiter bir iligki i¢inde olmas1 ve kamu gii-
ciiniin kullanilmasi bigiminde ozellikleri goriilmektedir (AM.,
E.1992/44, K.1993/7, k.t.9.2.1993, AMKD, sy.29, 5.275)."
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Kural olarak 6zel yiiriitiimiin gecerli oldugu sinai veya ticari kamu hiz-
metleri orgiitlenmelerinde de genel idari esaslarina gore yiiriitiilmesi gere-
ken unsurlar bulundugu Anayasa Mahkemesi kararlarinda da saptanmugtur.
Saf 6zel yiiriitim bulunmamaktadir. Anayasa Mahkemesi, KIT’lerde kamu
gorevlisi istihdamina son veren bir diizenlemeyi "KIT" lerin de genel idare
esaslarina gore yiiriitmekle yiikiimlii olduklar: kamu hizmetlerinin gerektir-
digi asli ve siirekli gorevleri mutlaka vardwr ve bunlarin da memurlar ya da
diger kamu gorevlileri eliyle yiiriitiilmesi gerekir” gerekcesiyle Anayasa’ya
aykiri bulmustur (AM., E.1988/5, K.1988/55, k.t.22.12.1988, AMKD,
8y.24, 5.498).

Anayasa Mahkemesi’'nin, Maden Kanun’a gére yonetmelikle tespit edi-
lecek gorevleri yiiriitmek iizere 6zel kisilerce kurulmas: ongoriilen yeminli
teknik biirolarin Anayasa’'min 128. maddesine aykir1 oldugu sonucuna var-
dig1 kararindan bazi kamu hizmetlerinin 0zel kisiler tarafindan yerine geti-
rilemeyecegi sonucu ¢ikmaktadir.

"Anayasa’mn 128.maddesi ‘Devletin, kamu iktisadi tesebbiisleri ve di-
ger kamu tiizelkisilerinin genel idare esaslarina gore yiiriitmekle yii-
kiimlii olduklari kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve siirekli gorev-
ler, memurlar veya diger kamu gorevlileri eliyle goriiliir’ dedigine go-
re kamu hizmeti goreceginde kusku bulunmayan yeminli teknik biiro
personelinin mutlaka ‘memur’ veya ‘kamu gorevlisi’ olmas1 gerekir.
Bu nedenle dava konusu 48. madde, Anayasa’nin ‘kamu hizmeti go-
revlileri’ ile ilgili 128. maddesinin ikinci fikrasina da aykindir (AM.,
E.1985/20, K.1986/30, k.t.24.12.1986, Anayasa Yargisi (Foyvolan)
c.4, s. 145/3; Anayasa Mahkemesi, yeminli serbest mimarlik ve mii-
hendislik biirolari’na yap: ruhsatiyesi verme yetkisi taniyan Imar Ka-
nunu degislikligine iliskin kararinda da benzer gerekgeleri kullanmis-
tir. E.1985/11, K.1986/29, k.t.11.12.1986, AMKD, sy.22, 5.458-459)."

Anayasa Mahkemesi’ne gore, "kamu hizmeti goreceginde kugku bulun-
mayan yeminli teknik biiro personelinin mutlaka ‘memur’ veya ‘kamu go-
revlisi’ olmasi gerekir"; bu nitelikte olmayan kigilere kamu hizmetinin gor-
diiriilmesi Anayasa’ya aykiridir. Ozel kurulusta kamu gérevlisi ¢aligtirilma-
dig1 i¢in iptal karar verilmigtir.

Ogzel kigiler tarafindan kurulan ve 6zel kuruluslar olan yeminli teknik
biiro elemanlarinin kamu gorevlisi olabilmesi miimkiin olmadigina gore
Anayasa Mahkemesi'nin vardig1 bu sonug¢ nasil degerlendirilecektir. Kani-
mizca bu saptamadan, bazi kamu hizmetlerinin 6zel kisiler tarafindan yeri-
ne getirilemeyecegi sonucu ¢ikacaktir. Buna gore, bazi kamu hizmetlerinin
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yerine getirilmesi (yiiriitiim) yontemi olarak emanet yontemi benimsenmek
zorundadir. Bir diger olasilik da karardan, kimi kamu hizmetlerini gormek-
le gorevlendirilen 6zel firmalarda "memur” ¢aligtirabilecegi sonucunu ¢i-
karmaktir. Bu olasilik, idare hukuku ilkeleri ¢er¢evesinde miimkiin goriin-
memektedir. Anayasa Mahkemesi de hukuken tutarli ve miimkiin gériinme-
yen bir gerekgeye (bu kamu hizmeti 6zel kigiye gordiiriiliirse 6zel firmada
memur ¢aligtinlmali) dayanmi§ olamayacagina gore, karardan baz: kamu
hizmetlerinin 6zel kigiler tarafindan yerine getirilemeyecegi sonucu ¢ika-
caktir.

Karara gore, yeminli teknik biirolarin denetim godzetim gorevi "devletin,
kamu iktisadi tesebbiisleri ve diger kamu tiizelkisilerinin genel idare esasla-
rina gore yiirtitmekle yiikiimlii olduklar1 kamu hizmetlerindendir”. O ne-
denle de ancak memurlar veya diger kamu gorevlileri eliyle goriilebilir. Ya-
ni dogrudan kamu orgiitlenmesi tarafindan yerine getirilebilir; 6zel kigiye
yaptirilamaz. Anayasa Mahkemesi, "kamu hizmeti gorevlileriyle ilgili hii-
kiimler"le kamu hizmetinin yiiriitiiliis bicimleri arasinda bir baglant1 kur-
mustur.

Kamu hizmetlerinin hangilerinin kamu tegkilatinca hangilerinin 6zel ki-
silerce yerine getirileceginin belirlenmesinde Anayasa Mahkemesi’nin bas-
vurdugu yontem kullanildiginda 6nemli bir sonuca ulagilmaktadir. "devle-
tin, kamu iktisadi tegebbiisleri ve diger kamu tiizelkigilerinin genel idare
esaslarina gore yiiriitmekle yiikiimlii olduklar1 hizmetler" 6zel kisilere gor-
diiriilemeyecektir.

Kamu Yonetimi Temel Kanun Tasaristmin 10. maddesi, "Merkezi idare
ve mahalli idarelerin yetkili organlarimin karari ile uygun goriilen hizmet-
ler, ... Ozel sektore ve alaminda uz-manlagnug sivil toplum érgiitlerine gor-
diiriilebilir" diizenlemesi ile herhangi bir sinirlama ve hizmetler arasinda
herhangi bir ayrim yapmadan, merkezi ve yerel tiim kamu hizmetlerinin
ozel sektore gordiiriilebilmesine imkan tanmimaktadir. Yukarida agikladigi-
miz gibi, esas olarak kamu giicii kullanimi ve kamu yiikiimliiliiklerine tabi
olmakla belirlenen “genel idare esaslari"na gore yerine getirilen kamu hiz-
metleri de tamamen 6zel sektore gordiiriilebilecektir. Hatta ug bir 6rnek dii-
siindiigiimiizde, devletin egemenlik yetkisinin agik¢a kullanildig: giivenlik
hizmetlerinin (kolluk) tiretilmesi konusunda da bir istisna yoktur. Omegin,
merkezi idare kamu diizenini saglamak i¢in 6zel giivenlik sirketlerinden ya-
rarlanabilecektir. Ya da, bir belediye zabita hizmetleri i¢in ayni yola bagvu-
rabilecektir.
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Ayrica Taslagm 10.maddesi, kamu hizmetleri arasinda herhangi bir nite-
lik fark: gozetmedigi gibi 6zel kesime devrin tiirleri ve kapsami bakimdan
da bir sinirlama bulunmamaktadir.

Idarenin iistlendigi kamu hizmetlerini, herhangi bir nitelik farki gozet-
meksizin ve herhangi bir kapsam sinir1 getirmeden 6zel kesime gordiirme
olanag: tamyan 10.madde, Anayasa’nin 128. maddesine aykiridir.

B. Yasama Yetkisinin Devredilmezligi ve
Idarenin Yasalligi Kuralarina Aykirik

Hukuk sistemimizde, devlet organlar: arasindaki gorev ve yetki boliigii-
miinii yapan Anayasa, toplumsal yasamin hukuksal ¢ercevesini diizenleye-
cek kurallar koyma yetkisini, yasama organina yani TBMM’ye vermistir.
Devletin somutlagsmis bi¢imi olan idare yasalarla ¢izilen bu hukuksal gerce-
ve icinde faaliyette bulunur. Idarenin, yasalar ger¢evesinde kalarak ve yasa-
lara aykir1 olmamak iizere genel ve soyut hukuk kurallari1 koyabilmesi (dii-
zenleme yapabilmesi) yetkisi dahilindedir.

Idare ile yasa (ve dolayisiyla yéxsama orgam) arasindaki iligki Anaya-
sa’da agik ve net bicimde kurgulanmigtir.

Idare ile Yasa Arasindaki Iliski

Yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesi Idarenin yasalhg: ilkesi
Anayasa m.7 "Yasama yetKisi Tiirk Genel Kural: Anayasada ayrica
Milleti adina Tiirkiye Biiyiik Millet Any.m.123 "Idare, | belirtilen yasallik
Meclisinindir. Bu yetki devredilemez." kurulug ve kosullari: Orn. Any.
gorevleriyle ... m.127/I1 "Mahalli
kanunla idarelerin kurulug ve
diizenlenir. gorevleri ile yetkileri ...
kanunla diizenlenir."

Tasarmnin incelemekte oldugumuz 10. maddesi, merkezi ve mahalli ida-
relerin yiiriitmekle goérevli olduklari kamu hizmetlerini 6zel tesebbiise gor-
diirebilecegine iligkin bir diizenleme yapmaktadir. Yasa ile yapilan bu dii-
zenlemenin Anayasa’nin, "yasama yetkisinin devredilmezligi" ve "idarenin
yasallig1" ilkelerine aykir1 olmamasi gerekir.

Bir alanin kanunla nasil diizenlenmis olabilecegi, yani bir alaninin ka-
nunla diizenlenmis sayilabilmesi icin hangi agiklikta, derinlikte ve ayrintida
diizenleme yapilmas: gerektigi Anayasa Mahkemesinin pek ¢ok kararinda
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ortaya konmustur. Bunun 6nemi, yetersiz diizenlemenin, idareye yasama
yetkisi devretme anlamina gelmesidir. Omegin, yasamn sadece ismini ana-
rak, konuyu belirterek diizenleme yapmasi idareye o alanda istedigi karar-
lar1 alma, diizenlemeler yapma yetkisi verir ki, bu da Anayasanin yasama
yetkisinin devredilmezligi ilkesine aykir olur.

Ayrica, yapilan yasal diizenlemenin yeterli belirlilige sahip olmamasi,
idarenin yargisal denetimini de giiclestirecektir. idari iglemlerin yasalligin
denetleyen yargicin elinde agik yasal belirlemeler ve ilkeler bulunmamasi,
idare iizerindeki yargi denetiminin gevgemesi sonucunu dogurur.

Belirtildigi gibi, yasa ile diizenlemenin ve idarenin yasallig1 ilkelerin an-
lam1 konusunda Anayasa Mahkemesinin, igtihada doniismiis pek ¢ok karar
vardir.

Ornegin Anayasa Mahkemesi, 22.6.1988 tarihli kararinda, eski kararlari-
na da atif yaparak yasallik ilkesine aciklik getirmektedir:

"Anayasa Mahkemesi’'nin konuya iligkin kararlarinda ortaya koydugu
olgiitlere gore, yasa koyucu, genel kurallan koyarak yonetime, takdir
yetkisine gore diizenleyebilecegi bir alan birakirken, Anayasa’nin 6n-
gordiigii yonetimin yargisal denetiminin etkinligini engellemeyecek
nesnel kurallara baglamahidir. Nitekim Anayasa Mahkemesi,
25.10.1969 tarih ve Esas : 1967/41, 1969/57 Karar sayih kararinda;
"Hukuk devletinde, Devlet yonetimi, nesnel kurallariyla olur ve hukuk
devletinde bu tiirlii diizenlemelerin biitiin yurttaglara olabildigince fir-
sat esitligi saglayacak bi¢imde olmasina engellik edecek kosullan kap-
samamasi gerekir. Biitiin bunlar, temel ilkelerin hepsinin yasa koyucu
tarafindan konulmasi ve ancak yasa koyucunun uygun gorecegi ayrin-
tilarin yiiriitmece diizenlenmesi yolunun se¢ilmesini zorunlu kilar."
denilmekte, nesnel kurallara baglamanin " temel esaslar"in ya da "te-
mel hiikiimler"in yasada yer almasi, "uzmanhk" ve "yonetim tek-
nigi'"ne iligkin konularin diizenlenmesinin ise, yiiriitme organina bira-
kilmasi yolu ile saglanacag belirtiimektedir.

Yine Anayasa Mahkemesi, 4.2.1966 tarih ve Esas 1965/32, Karar:
1966/3 sayih kararindaki "Yasama organimin sinirlan belli edilen ko-
nularda yiiriitme organina diizenleme gorevi verebilmesi hususunun
Ogretide kabul edildigi bilinmekle beraber, bunun yasa koyucuya belli
konulann bir yasa ile diizenlenmesi gérevinin Anayasa ile 6zel olarak
verilmis olmasi hallerine kadar uzatilmasina olanak bulunmamaktadir.
Zira bu hallerde, yasa koyucunun, Anayasa ile kendisine verilmis olan
diizenleme gorevini idareye devretmesi, hem gorevi veren Anayasa
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kuralina, hem de Anayasa’nin 5. maddesindeki yasama yetkisinin dev-
rolunamayacag: kuralina aykir: olur." goriisiiyle konuyu belirginlestir-
mistir. Demek oluyor ki, 1876 tarihli Kanun-u Esasi’den bu yana tiim
Anayasalarin duyarh ve tutarli bigimde korudugu "yasallik ilkesi" ...
AM. E.1987/18, K.1988/23, k.t. 22.6.1988)."

Aktardigimiz ilk paragraf, yasa ile diizenleme yapmanin ne anlama gel-
digini ve yasal diizenlemeden sonra idareye kalan diizenleme alanin ne ol-
dugunu agiklikla ortaya koymaktadir. Ikinci paraf ise, yukarida olugturdu-
gumuz tablonun son kutusundaki durumu agiklamaktadir: Idarenin yasallig1
konusundaki genel anayasal ilkeye ek olarak bazi1 konularda Anayasanin ki-
mi hiikiimlerinde ayrica ve 6zel olarak yasallik ilkesinin vurgulandig: du-
rumlarda, yasal diizenlemenin daha somut ve idarenin diizenleme alaninin
daha dar olmasi gerektigini belirtmektedir.

Taslagin 10. maddesi, kamu hizmetlerinin 6zel girisimcilere gordiiriil-
mesi konusunda herhangi bir ilke koymamakta sadece bir yetkilendirmede
bulunmaktadir. Anayasa Mahkemesi, bu tip salt yetkilendirmeleri yasama
yetkisinin devredilmezligi ilkesine aykir1 gormektedir.

Anayasa Mahkemesi, ilkeyi agikca ortaya koymaktadir: "Anayasa’da ya-
sa ile diizenlenmesi ongériilen konularda, yiiriitme organina, genel, sinir-
siz, esaslar: ve gergevesi belirsiz bir diizenleme yetkisi verilemez. Yiiriitme-
ye devredilen yetkinin Anayasa'ya uygun olabilmesi i¢in, yasada temel hii-
kiimlerin ya da temel esaslarin belirlenmesi, ancak uzmanlik ve yonetim
teknigine iligkin konularin diizenlenmesinin yiiriitme organina birakilmasi
gerekir. Kugkusuz yiiriitme orgammin yasayla yetkili kilinnug olmas, ya-
sayla diizenleme anlamina gelmez. Anayasa’nin 8. maddesinin yiiriitme
yetkisi ve gorevinin Anayasa'ya ve kanunlara uygun olarak kullanilir ve ye-
rine getirilir hiikmiiniin anlamt da budur."

Mahkeme daha sonra bu kurali Emekli Sandig1 mallarinin satigini ongo-
ren 4227 sayih Yasa'ya uygulamaktadir. Inceledigimiz 10. madde ile diizen-
leme mantig1 bakimindan biiyiik benzerlik gosteren dava konusu maddeyi
aktaralim: "Sandigin dogrudan hizmetleriyle ilgili olmayan gayrimenkulle-
ri, Sandik Yonetim Kurulunun karari, Maliye Bakanliginin teklifi tizerine
Bakanlar Kurulunca belirlenecek usul ve esaslara gore satilabilir." Anayasa
bu hiikmii iptal etmigtir. Yasalagmas: ve dava konusu edilmesi halinde 10.
maddeyi de iptal edecegi gibi. Iptal gerekgesine gore, "Sandigin hizmetle-
riyle dogrudan ilgisi bulunmayan taginmazlarin, Sandik Yonetim Kuru-
lw’nun karar: ve Maliye Bakanligr’ min teklifi iizerine, Bakanlar Kurulu’ nca
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belirlenecek usiil ve esaslara gore sanlabilecegi ongoriilmiig, boylece, sati-
sa iligkin esas ve usiillerin neler olacag: yasakoyucu tarafindan belirlenme-
yerek, bu konular tiimiiyle yiiriitme organinin takdirine birakilmigtir. (Bu) ...
kuralla, bir kamu kurulugu olan Emekli Sandigi’min hizmetleriyle ilgisi bu-
lunmayan taginmazlarimin satigryla ilgili tiim yetkiler Bakanlar Kurulu'na
birakilmig ve Bakanlar Kurulu'na kural koyma olanag: verilmigtir. Agikla-
nan nedenlerle ... yasama yetkisinin devredilemeyecegini éngéren Anaya-
sa’nin 7. maddesine aykirilik olugturmaktadir. Iptali gerekir. (AM.,
1997/36, K.1997/52, k.t. 20.5.1997)."

Ozetle, Kamu Yénetimi Temel Kanunu Taslaginin merkezi idare ve ma-
halli idarelerin, uygun gordiikleri hizmetleri, ozel sektore gordiiriilebilecek-
lerini 6ngdren 10.maddesi, temel esaslari, ilkeleri ve yontemleri belirleme-
digi, yeterli aciklik ve somutlukta bir diizenleme getirmedigi i¢in, Anaya-
sa’nin, yasama yetkisinin devredilmezligini 6ngoéren 7.maddesi ile idarenin
yasallig1 ilkesini 6ngoren 123.maddesine aykirdir.

Inceledigimiz Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarisi’nin agik¢a anaya-
saya aykir1 olan temel nitelikteki diizenlemelerinden biri de yarg: yetkisinin
kullanimini Anayasa ile yetkili kihinmamg bir "kisiye" vermesidir. Ugiincii
baglik altinda bu noktay: ele alacagiz. |

III. "Mahalli Idareler Halk Denetgisi"nin
Idari Yarg: Yetkisini Kullanmasi

Kamu Yonetimi Temel Kanunu Taslaginin 41. maddesi ile "mahalli ida-
reler halk denetgisi” kurumu getirilmektedir. Maddeye gére, "Her ilde, ma-
halli idareler ve bunlara bagl kuruluglar ile bu idareler tarafindan kurulan
birlik ve igletmelerin, gercek ve tiizel kigilerle ilgili iglem ve eylemlerinin
hukuka uygunlugunu degerlendirmek, aralarindaki anlagmaziiklarin ¢6-
ziimiine yardimci olmak iizere bir halk denetgisi segilir."

Anayasanin 125. maddesinin 1. fikrasina gore, "idarenin her tiirlii eylem
ve iglemlerine kars: yarg: yolu agtknir.” Aym maddenin IV. fikras1 ise, bu
yargl denetiminin ne anlama geldigini ve sinirlarim diizenlemektedir: “Yar-
g1 yetkisi, idari eylem ve iglemlerin hukuka uygunlugunun denetimi ile si-
nmirhdir.”

Anayasanin bu hiikmiine aykirilik dogmamas: i¢in, Taslagin 41. madde-
sinin yaziminda, iglem ve eylemlerin hukuka uygunlugunu "degerlendir-
mek" ifadesi kullamlmigtir. Degerlendirmek ile denetlemek elbette farklidir.
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Ancak bu farka ragmen, Anayasa’ya aykiriligin neden ortadan kalkmayaca-
gna agagida deginilecektir.

Taslagin getirdigi halk denetgisi, diinyada ornekleri olan ombudsman
kurumunu hatirlatmaktadir. Bu tip denetim yapilari, idarenin "hukuka ayki-
" igleyisinden ziyade idarenin "kotii" isleyisini konu edinirler. Ornegin,
Parliamentary Commissioner’inin gorev alanini, "kotiiyonetim sonucu olu-
san haksizliklar (sustained injustice in consequence of maladministration)"
olusturur. Maladministration, kisaca idarenin kotii, kusurlu igleyisini anla-
tir. Ombudsman tiirii kurumlarin yetkisi de mahkemelerin idare iizerindeki
denetimiyle kavranamayacak noktalar1 kapsar. (Bu kavram icin bkz. De
Smith, Woolf & Jowel, Judicial Review of Administrative Action, London,
Sweet & Maxwell, 1995, s.44).

Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasaris1 ile boylesi tamamlayici bir ku-
rum yaratilmak istenilmig olabilirse de kurumun yasadaki diizenlenig bigi-
mi amaca uygun degildir.

Taslaga gore, halk denetgisini, il 6zel idaresinin genel karar organi olan
il genel meclisi, belirli kosullar tasiyan vatandaglar arasindan sececekitir.
(Bu noktada, yukarida, Anayasanin 128. maddesine iligkin olarak yaptigi-
miz degerlendirmeler hatirlanmalidir.) Segilen halk denetgisi, gorevi sure-
since kamuda veya ozel sektorde herhangi bir iicretli igte ¢alisamayacaktir.
Ucretli isten s6z edilmekte Yasada ticaret yapmasima iligkin bir engel bu-
lunmamaktadir.

Halk denetcisine yapilacak bagvurularin nasil yapilacag: ve incelenecegi
sanki bir yargilama siireciymis gibi diizenlenmektedir. Bu ayrintilara girmi-
yoruz. Bagvuru zorunlu degil, se¢imliktir. Dava agma hakkin1 ortadan kal-
dirmaz.

Halk denetcisi, hukuka aykir1 goriilen iglemler konusunda, idareye one-
rilerde bulunabilir, Iglemleri iptal etme veya iglem ve eylemlerden dogan
zararlar konusunda tazminat karar1 verme gibi bir yetkisi bulunmamaktadir.
Ancak, halk denet¢isine bagvuru, idari dava siiresini durdurduguna gore,
idari islem veya eylemdeki hukuka aykirihgin halk denetgisinin karari ile
giderilebilecegi diisliniilmiistiir.

Idari islem ve eylemlerin hukuka uygunluk denetimi yapmakla yetkili
olan bir idari yargi diizenin bulundugu sistemde, bu sistemin oniine, ihtiya-
ri bagvurularla devreye girse de, yine "hukuka uygunluk" degerlendirmesi
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(ashinda denetimi) yapan bir birimin eklenmesi sorunludur. Ik akla gelen
sorun, kendisi de idari bir birim olacak olan halk denet¢isinin kararlarinin
idari yargi denetimine tabi olup olamayacagidir. Ayrica, halk denetgisi ile
1dari yarg: kararlariin farkli sonuglara varmas: da karmasa ve olumsuz so-
nuglar yaratacaktir. Halk denetg¢isinin hukuka aykin buldugu bir idari iglem
hakkinda, idarenin bu saptamanin gereklerini yerine getirmemesi halinde il-
gili idari yargiya gitmesi iizerine mahkemenin iptal talebini reddetmesi du-
rumunda ne olacaktir? Bir yandan "se¢ilmig" halk denetgisinin hukuka ay-
kirihik saptamasi 6te yanda Tiirk milleti adina karar veren bagimsiz mahke-
menin hukuka uygunluk karari. Elbette mahkeme karar1 Anayasa geregi
baglayicidir. Ancak esas sorun, bu durumun siklagmasi halinde yarginin ya-
sacag1 giiven bunalimi olacaktir.

Anayasaya gore "yarg: yetkisi, Tiirk Milleti adina bagimsiz mahkemeler-
ce kullanilir (m.9)." Boylesi bir durumda, Tiirk Milleti adina yarg: yetkisi
kullanan bagimsiz mahkemeler, idari iglemlerin hukuksal denetimi konu-
sunda yetkilerini, hukuken olmasa da fiilen paylagmis olacaklardir. Taslagin
getirdigi diizenleme, bagimsiz mahkemelerin yarg: yetkisi tekelini fiilen
kaldiracag: icin Anayasanin 9.maddesine aykiridir.

Sonug¢

Manifesto, "Avrupa'da bir hayalet dolasiyor - Komiinizm hayaleti. Avru-
pa'nin tiim eski giicleri bu hayalete karg: kutsal bir siirgiin avi i¢in ittifak
halindeler” diye baglar. Bugiin Tiirkiye’de bir hayalet dolagiyor -liberaliz-
min hayaleti, ama Tiirkiye’nin tiim ilerici gii¢leri bu hayalete kars: bir itti-
fak i¢inde degiller. Bu giiclerin bir kismi, kurtulug timitlerini bu hayaletin
korkutuculuk giiciine baglamiglar. Bugiine kadar, Tiirkiye’de kapitalist pi-
yasa iligkilerine kars1 kazamlmig tiim mevziileri (ve kimileri ruhlarini) bir
¢urpida terk etmeye hazirlar.

Bu kadar kolay geri basmak istemeyenler i¢in hukuk sistemimizde, top-
lumsal tepkileriyle birlestirebilecekleri hukuksal dayanak noktalar1 mevcut.
Yukarida, Tiirk idari sistemint, piyasa odakli bir anlayisla biitiiniiyle degis-
tirmeyi hedefleyen Kamu Yo6netimi Genel Kanunu Tasarisi 6zelinde bunun
bir 6rnegini vermeye caligtik. Geligtirilen savlarin savunulmasi, iktidarin
yiikiinii, yasa ¢ikarmaktan Anayasay: degistirmeye doniisecektir.

Yerel ortak ihtiyaclarin kargilanmasi sosyolojik gergekliginin, hukuk ta-
rafindan taninmasiyla tiizelkigilik (tegkilat, personel, malvarhg: ve devlet
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adina irade agiklama giicii) verilen mahalli idarelerin varliklari, bu ihtiyacin
alaniyla sinirhidir. Bu sinurh cografyada, siirh gorevlerle yetkilendirilmig
mabhalli idarelere, varlik nedenleriyle ilgisi olmayan ve nitelik olarak ulusal
Olcegi esas alan hizmetlerin verilmesi, bu birimlerin hukuki ve sosyolojik
yapisi iizerinde 6nemli doniigiimler yaratacaktur.

Yeni yetki ve gorev paylagimi, siyasal pargalanma getirir mi sorusu ta-
mamen spekiilatif diizleme ait akil yiiriitmeleri gerektirir. Bununla birlikte,
gorev dagilimindaki boylesi bir kaymanin, ulus-devletin, kapladig: tiim
cografyada, biitiinlesik bir ulusal pazar yaratma, ulusu olugturan vatandag-
larina devletin hizmetlerini (-iktidarin1 degil) esit olarak tasima iddiasindan
vazgecmesi anlamina geldigi agiktir.

Kapitalizmin (piyasanin) dagitici, sistem digina itici ve agir gelir esitsiz-
likleri ve bolgesel kalkinma dengesizlikleri yaratici etkisine karsilik, esitlik
ve adalet talebinin anlamli olabildigi ve miidahale giiciine sahip alanin,
yani siyasal (kamusal) alaninin, agik¢a veya miimkiin oldugunca kiigiik
parcalara boliinerek daraltilmas: yerel demokrasiyi giiclendirecegi gerek-
cesiyle katlanilabilir nitelikte bir tercih olmamalidir. Siyasal iktidarin,
kiigiik yerel birimlerde katilimci mekanizmalarla demokratiklegmesi ancak,
katilinacak siyasal/kamusal alanin tam ve gii¢clii olmasi ile anlamlidir.
Yerellesmeye, piyasa tarafindan isgal edilmig, miimkiin oldugunca metalag-
tirilmig (yani pazarin ilkeleriyle igletilen) bir kamusal alanin eslik etmesi,
katilimi1 anlamsizlagtirir ve ¢ikar gruplarinin yogun ve aktif lobicilik
faaliyetlerinden olugan bir demokrasi ortaya ¢ikarir. (ABD’deki yerel ve
ulusal demokrasinin igleyisine goz atmak bu sonuca varmak i¢in yeterlidir.)

Devlet hizmetleri ve iktidarinin orgiitlenmesinde temsili yerel yonetim
birimlerinin tercih edilmesi ancak yerel kamu hizmetlerinin genigletilmesi
ve derinlegtirilmesi (yani, hizmetlerin piyasaya gordiiriilmeyip bizzat kamu
orgiitlenmesince yerine getirilmesi) halinde genis halk kesimleri ve demok-
rasi i¢in anlamli olabilir.
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